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EL REGIMEN PARLAMENTARIO Y LA ESTABILIDAD DEMOCRATICA

Carlos Gandolfo!

RESUMEN

Elarticulo presenta consideraciones sobre las ventajas que
el régimen parlamentario tendria con respecto a los regimenes
presidencial y semi-presidencial en lo concernientea la preserva-
cidn del sistema democrdtico. No se seflala que, en el caso concreto
del Pert, lo mds recomendable sea implantar un régimen parla-
mentario, ni que, de optarse por dicho régimen, se evitard nuevos
golpes de Estado. Sugiere simplemente, que por sus caractersti-
cas, ¢l régimen parlamentario parece ser mds flexible para la
solucién de las crisis polfticas y, por ello, menos proclve a la
ruptura del sistema democrdtico.

ABSTRACT -

The article presents considerations on the advantages of
Parliammtar'y regimes over presidential and semi-presidential
ones, in relatwon with the preservation of democratic systems.
However, in the specific case of Peru, it does not seek to demons-
trate that, if such a regime were adopted, it would constitute the
most advisable option, nor that the forceful overthrowing of
democratic governments will beavoided. Rather, it isclaimed that
parliamentary regimes provide a more flexible ‘ﬁamework ‘{or
resolving political crises, and therefore diminish fhe likelihood of
the disruption of democracy.

1. Introduccién

Como consecuencia de la ruptura del
orden constitucional producida el 5 de abril,
parece inevitable la modificaci6n -total o par-
cial- de la Constitucién de 1979. En ese sentido,
el objetivo principal de este articulo es presen-
tar algunas consideraciones acerca de las posi-
bles ventajas que puede ofrecer un régimen
parlamentario, comparado con los regimenes
presidencial y semi-presidencial, en lo que res-
pecta a la resolucién de las crisis politicas que
generan los conflictos que se presentan entre
los poderes del Estado.

Para poder reflexionar sobre el tema es
necesario, en primer lugar, describirbrevemen-
te las principales caracteristicas de las formas
de estructurar las relaciones entre el Parlamen-
to y el Gobierno -usando este término como
sinénimo de Poder Ejecutivo-, desarrolladas en
las democracias occidentales. Las dos formas
clasicas en que se han estructurado estas rela-
ciones son el régimen parlamentario y el régi-
men pnesidencialz. Existe, adicionalmente, una

tercera forma, desarrollada més recientemen-
te, denominada régimen semi-presidencial.
Por tratarse del régimen que adopt6 la Cons-
titucién de 1979, también serd brevemente
descrito.

2. Breve Descripcién de los Regimenes
Parlamentario, Presidencial y Semi-
presidencial

En un régimen parlamentario, la tnica
institucién legitimamente democritica es el
Parlamento®. En consecuencia, la autoridad del
Gobierno es absolutamente dependiente de la
confianza parlamentaria. El Gabinete, 6rgano
colectivo que ejerce las funciones gubernamen-
tales y a cuya cabeza esti el Jefe de Gobierno
-llamado Primer Ministro, Premier o Canciller-,
recibe su investidura del Parlamento y es poli-
ticamente responsable ante é*. En ejercicio del
principio de la responsabilidad politica del Ga-
binete ante el Parlamento, este tltimo "puede
obligar al Gabinete a dimitir por un voto de
desconfianza™.
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Para contrapesar el poder del Parla-
mento y su excesiva influencia sobre los minis-
tros, el Gabinete tiene el derecho a disolverlo
integramente, 0 a una de sus Cimarasen el caso
del bicameralismo, siempre bajo ciertas condi-
ciones. De esta manera, el derecho a disolver el
Parlamento "restablece el equilibrio de pode-
res: ante un voto de desconfianza de la Cadmara,
el Gabinete pronunciard la disolucién ylos elec-
tores seran llamados a decidir el conflicto™.
Con excepcién de la disolucién del Parlamento
y el llamado a nuevas elecciones, el Primer
Ministro no puede apelar directamente al pue-
blo por encima de sus representantes.

Finalmente, debe destacarse queenlos
regimenes parlamentarios existe la distincion
entre el Jefe de Estado y el Jefe de Gobiemno. El
Jefe de Gobierno es quien preside el Gabinete,
mientras que el Jefe de Estado es quien repre-
senta a la Nacién y su cargo es "esencialmente
honorifico™, aunque, cOmo veremos posterior-
mente, muchas veces puede ejercer la funcién
de mediador para la solucién de conflictos en-
tre el Parlamento y el Gabinete. El cargo de Jefe
de Estado generalmente recae en un monarca
hereditario o en un Presidente de la Repiiblica
elegido por el Parlamento, aunque existen al-
gunas excepciones en que lo es directamente
porel pueblo. En este Giltimo caso, el Presidente
de la Repiiblica, a pesar de haber sido elegido
porel voto popular generalmente carece delas
potestades necesarias para competir senamen-
te por el poder con el Primer Ministro®.

En el régimen presidencial, a diferen-
cia del parlamentario, el "Presidente es a la vez
Jefe de Estado y Jefe de Gobierno y ejerce efec-
tivamente sus poderes" y los ministros "no for-
man en conjunto un érgano colectivo™. El
Presidente en este sistema no es solamente
quien ostenta el Poder Ejecutivo, sino que
también es el Jefe de Estado y solamente pue-
de ser separado del cargo, antes de llevarse
a cabo las elecciones siguientes mediante el
drastico paso de la acusacion constitucional
o "impeachment"'°.

El Presidente es elegido por toda la
Nacion, a través del voto universal y directo. La
naturaleza de esa eleccion le confiere al Presi-
dente una gran autoridad, colocindolo al mis-

mo nivel que el Parlamento, pues uno y otro
emanan directamente de la soberania popular.

Los sistemas presidenciales, entonces,
se caracterizan por contar con un Poder Ejecu-
tivo que ostenta considerables poderes consti-
tucionales -incluso el control absoluto de la
composicién del gabinete y la administracién-
y quees directamente elegido por el pueblo por
un periodo fijo previamente establecido, sien-
do independiente de los votos de confianza
parlamentarios. En este sentido, el Parlamento
no puede derribar al Gobierno mediante el voto
de desconfianza y, en consecuencia, el Presi-
dente no puede disolver el Parlamento. En la
préctica, los sistemas presidenciales pueden
ser méis o menos dependientes de la coopera-
cién del Pardamento. El balance entre el Poder
Ejecutivo y el Poder Leg;slahvo endichos snstemas
puede, por tanto, variar considerablemente'".

El tercer régimen es el mixto o semi-
presidencial. A diferencia del régimen parla-
mentario cldsico, en el que el Jefe de Estado
tiene poderes nominales, en el régimen semi-
presidencial éste "debe su cargo al sufragio uni-
versal, rene poderes excepcionales y él
petsonalmente no esti sometido al parlamen-

2 En el régimen semi-presidencial, el Presi-
dente es, ademds de Jefe de Estado, el
verdadero conductor del Gobierno. El hecho de
que el Presidente sea elegido por sufragio uni-
versal lo coloca en el mismo nivel que el Parla-
mento. El Ejecutivo, en consecuencia, estd
dividido entre un Jefe de Estado y un Gabinete
que tiene a su cabeza un Jefe de Gobierno,
quien, sin embargo, no ejerce efectivamente las
funciones gubernamentales. El Gabinete es politi-
camente responsable ante el Pardamento; es dedir,
que éste puede obligar, mediante un voto de no
oonfianza, al Jefe de Gobierno a dimitir junto con
todos sus ministros. Finalmente, el Ejecutivo tiene
el derecho de disolver el Parlamento o una de sus
Cémaras, lo que le concede influencia sobre .

3. La Constitucién Peruana de 1979

Los constituyentes que elaboraron la
Constitucion de 1979 optaron por un régimen
mixto o semi-presidencial. Tal como sefalan
Rubio y Bernales:
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*(...) el modelo adoptado por nuestra Cons-
titucién puede ser tipificado como semi-
presidencial, porque si bien el Jefe de
Estado es elegido por sufragio universal y
posee poderes propios que exceden a los
del Presidente cuyo origen y Gabinete pro-
vienen del Parlamento, tiene en cambio las
limitaciones del control parlamentario y la
facultad reconocida a la Cimara de Dlputa-
dos de interpelar y censurar ministros

Laimplantaci6n del régimen semi-pre-
sidencial podria deberse a la necesidad de ins-
taurar un sistema de gobiemo estable y que
implique un compromiso de colaboracxon en-
tre los 6rganos Legislativo y Ejecutivo’®. Sin
embargo, el régimen semi-presidencial requie-
re ciertas condiciones para funcionar -como,
por ejemplo, el contar con mayoria parlamen-
taria- y darle estabilidad al Gobierno, en parti-
cular, y al sistema democritico, en general.

4. Los Regimenes Presidencial y Semi-
presidencial Comparados con el
Régimen Parlamentario Desde la
Optica dela Preservaci6n del Sistema
Democritico

4.1 El Tema de la Legitimidad Dual

Una delos caracteristicas mas saltantes

de los regimenes presidenciales, también pre-

sente en nuestro régimen semx-pnesndenaal es
el de la legitimidad dual'®. Evidentemente, el

Presidente puede reclamar para sf la condicion

de portador de la legitimidad democritica,

pues ha sido elegido por la Naci6n. Sin embar-
go, los legisladores, al haber sido elegidos por
votacién popular, pueden también reclamar
para si una legitimidad democrética. Esta situa-
ci6n puedegenerar serios conflictosenaquellos
casos en los que la mayoria parlamentaria re-
presenta una opcién politica opuesta a la del

Presidente. En dichas circunstancias no se pue-

de determinar quién tiene la verdadera legiti-

midad para hablar en nombre del pueblo, pues
ambos, el Presidente y los Parlamentarios, han
sido legitimamente elegidos.

Como ambos -el Presidente y los par-
lamentarios- derivan su poder de los votos del

pueblo, obtenidos en una competencia abierta
entre alternativas distintas, el conflicto es siem-
pre posible y, en determinadas circunstancias,

puede estallar draméiticamente. No existe un
principio democritico expedltivo sobre cuya
base dicho conflicto pueda ser resuelto, y los
mecanismos que la Constitucién puede ofrecer
son probablemente muy complicados para ser
percibidos como instrumentos efectivos por el
electorado. Por ello, no es accidental que en
dichas situaciones, las fuerzas armadas hayan
estado tentadas a intervenir como mediadoras.

El conflicto entre el Gobierno y el Par-
lamento, que en un régimen parlamentario
puede constituir una crisis gubernamental, cu-
ya solucién puede encontrarse en un cambio de
Primer Ministro o, en casos més graves, en la
convocatoria a nuevas elecciones, en un régi-
men presidencial -al igual que en uno semi-pre-
sidencial- se puede convertir en una crisis del
régimen y, en consecuencia, en una crisis del
sistema democrético en si mismo. En otras pa-
labras, una crisis de Gobierno en un régimen
pardlamentario no tiene por qué convertirse en
una crisis del sistema democritico, mientras
que en un régimen presidencial o semi-presi-
dencial es mis probable que esto ocurra.

A diferencia del Presidente, el Primer
Ministro es normalmente un miembro del Par-
lamento que, atin cuando ejerce las labores gu-
bernamentales, se mantiene como parte del
cuerpo legislativo. En algin momento debe
reunirse con los legisladores en términos de
igualdad. Si lidera una coalicién o gobierno de
minoria, o si su partido tiene control sobre una
pequeiia mayoria de los escafios, entonces no
puede permitirse el estar alejado de la opinion
parlamentaria. Un Presidente, por contraste,
lidera una rama independiente del gobierno y
se retine con los miembros del Parlamento en
sus propios términos'®.

Independientemente de todas las com-
plejidades presentes en las relaciones entre el
Ejecutivo y el Legislativo en los regimenes pre-
sidencial y semi-presidencial, no es dificil darse
cuenta que éstos estin basados en la legitimi-
dad democritica dual. Ante una situacién de
enfrentamiento, entonces, es muy probable que
el Presidente, sobre todo al encontrarse frentea
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una férrea oposicién en el Poder Legislativo,
reclame para si toda la legitimidad democréti-
ca, para lo cual debera deslegitimar a su vez, al
Parlamento, cuestionando sus credenciales de-
mocréticas. Incluso puede llegar a afirmar -tal
como efectivamente acaba de suceder en nues-
tro pais- que no representa mas que oligar-
quias, intereses creados y clientelas politicas.
Esto puede o no ser cierto. Sin embargo, el
conflicto y la crisis subsiguiente, en lo que se
refiere a la estabilidad del sistema democrético,
pueden ser més graves que la certeza con res-
pecto a tales afirmaciones.

Enel plano subjetivo, es posibleque un
Presidente desarrolle la conviccién de que po-
see una autoridad absolutamente inde-
pendiente y una sensacién de poder tal, que, en
consecuencia, encontrara la inevitable oposi-
cion a sus politicas mds irritante y desmoraliza-
dora de lo que lo haria un Primer Ministro,
quien tiene conciencia de que solamente es el
portavoz de una coalicién que temporalmente
estd en el goblemo en lugar de serlavoz dela
Naci6n'?

Lo més grave es que no existe un mé-
todo principista para distinguir al verdadero
portador de la legitimidad democritica. El Pre-
sidente puede valerse de muchos recursos para
desacreditar a sus opositores; en ese caso, la
rivalidad institucional que, con otras reglas de
_ juego, puede ser resuelta pacificamente, podria
devenir en una situaciéon politica potencial-
mente explosiva.

4.2 El Tema de la Estabilidad

El argumento mas utilizado en favor
de los regimenes presidenciales, también apli-
cable a los semi-presidenciales, es que otorgan
al Gobierno una mayor estabilidad que los re-
gimenes parlamentarios. Se sostiene que la es-
tabilidad de los regimenes presidencial y
semi-presidencial contrasta con la supuesta
precariedad de muchos gobiernos parlamenta-
rios, que suelen tener frecuentes crisis de Gabi-
nete o cambios de Primer Ministro,
especialmente en las democracias multiparti-
darias de Europaoccidental. Sinembargo, estas
comparaciones no toman en cuenta que la vo-

latilidad superficial que muchas veces exhiben
los regimenes parlamentarios oculta la conti-
nuidad de los partidos en el poder, el caricter
duradero de las coaliciones y las formas que
tienen los lideres de los partidos y los ministros
para enfrentar las crisis sin tener que abando-
nar sus puestos”™ .

Respectoa este tema, Rubio y Bernales,
siguiendo a Duverger, sefialan que "la estabili-
dad del régimen semi-presidencial depende
del hecho de que el gobierno posea una mayo-
ria parlamentaria (pues) la dindmica de dicho
régimen reposa tanto en la capacidad del Pre-
sidente para ejercer sin discusion la autoridad
y atribuciones de que dnspone, como en contar
con mayoria parlamentarla . En este sentido,
la ausencia de una mayoria parlamentaria au-
menta las posibilidades de que surjan crisis
politicas. Ello, debido a que una de las caracte-
risticas mas saltantes de este sistema es que "sin
la colaboraci6n entre el Presidente de la Repii-
blica que reline las potestades del gobiemo
(modelo de nuestra Constitucién) y el Parla-
mento, el régimen semi-presidencial no funcio-
na"?2, Dadas estas caracteristicas, es probable
que una crisis politica surgida del enfrenta-
miento de ambos poderes tenga como conse-
cuencia una crisis del sistema democratico.

Asimismo, se puede sostener valida-
mente que la inestabilidad superficial de los
regimenes parlamentarios muchas veces evita
caeren crisis més profundas. Un Primer Minis-
tro que se vea rodeado por el escindalo o que
pierda la adhesi6n de su partido o de la coali-
cién mayoritaria y cuya continuidad en el cargo
pueda provocar problemas graves, es suscepti-
ble de ser removido con mis facilidad que un
Presidente corrupto o altamente impopular. A
no ser que las alianzas partidarias hagan impo-
sible la formaci6n de un gabinete democratica-
mente legitimo, el Parlamento eventualmente
deberia tener la capacidad para nombrar a un
nuevo Primer Ministro con la finalidad de for-
mar un nuevo Gobierno. En casos maés se-
rios, adem4s, se puede convocar a nuevas
elecciones.

Los regimenes presidencial y semi-
presidencial excluyen los cambios de Gobierno
que los regimenes parlamentarios si permiten.
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La raz6n es que el Presidente, que es el Jefe de
Gobiemo y simultineamente Jefe de Estado,
tiene un mandato que dura un periodo limita-
do y preestablecido, lo que a primera vista
pareciera darle una mayor estabilidad a este
tipo de régimen. Sin embargo, esta estabili-
dad se obtiene pagando el precio de una gran
rigidez?.

La flexibilidad como manera para ha-
cer frente a situaciones constantemente cam-
biantes noesel punto fuerte del presidencialismo
ni del semi-presidencialismo. Reemplazara un
presidente que ha perdido la confianza de su
partido o del pueblo es una tarea sumamente
dificil, si no imposible. El momento en que los
mecanismos previstos para separalo del cargo
y darle la presidencia a un sucesor m4s habil y
conciliador pretendan ser efectivamente utili-
zados, puede ser ya demasiado tarde. Un Pre-
sidente puede usar sus poderes de forma tal,
que mucha gente, especialmente sus oposito-
res, puede no estar dispuesta a esperarel térmi-
no de su mandato para separario del cargo. El
problema es que, salvo la acusacién constitu-
cional o la renuncia voluntaria bajo presion, no
hay formas constitucionales para logrardo®. En
este sentido, la acusacién constitucional ("im-
peachment”) es un mecanismo incierto y en-
gorroso, especialmente si se le compara con
el voto parlamentario de no confianza. Asi-
mismo, la renuncia voluntaria bajo presion
no es un mecanismo que sea ttil si se trata de
un Presidente testarudo.

43 El Tema de la Reeleccién

Una caracteristica que se presenta en los
diferentes regimenes presidenciales y semi-presi-
denciales es que ponen limites a la cantidad de
veces en que un Presidente puede ser reelegido.
Las limitaciones a la reelecci6n son reglas de
incuestionable valor en las constituciones presi-
denciales y semi-presidenciales. El hecho de que
cada cierto periodo de tiempo se tengaquellevar
a cabo una eleccién es probablemente la mejor
garantia contra la posibilidad de que alguien,
aprovechando los resortes del poder, se man-
tenga indefinidamenteen el cargo y, asimismo,
la dltima esperanza para aquellos, que confor-

man la minoria y que no tuvieron acceso al

poder.

Entonces, el justificado temor a que el
Presidente en funciones, buscando ser reelegi-
do, utilice su poder y los recursos del Estado
para su campaiia electoral para, de este modo,
perpetuarse en el cargo, es el motivo que da
lugar a estas reglas. A pesar de ser razonables,
estas reglas acarrean una serie de consecuen-
cias no previstas que permiten cuestionar su
verdadera utilidad. En este sentido, el hecho de
que en el régimen parlamentario no exista una
limitaci6én similar, parece ofrecer una ventaja
adicional.

En el caso dela prohibiciénabsoluta de
la reeleccién, hay que tener en cuenta que el-
sistema politico tendria que producir, para ca-
da periodo constitucional, un lider capaz y po-
pular. Asimismo, en los paises en que no es
posible la reelecci6n, o en aquellos que, como
el Perit, no permiten la reelecciéninmediata, no
existen mayores incentivos para que el Presi-
dente lleve a cabo determinadas reformas de
largo plazo, pues, a pesar de su necesidad, el
hecho de que los beneficios de dichas reformas
sean cosechadas por el Gobierno que le suceda
puede persuadirlo de la inconveniencia de lle-
varlas a cabo.

En este sentido, una regla como la que
existe en la Constitucion de los Estados Unidos,
que permite la reeleccién inmediata por un
periodo adicional, pareceria producir mejores
resultados. En efecto, de permitirse la reelec-
cién inmediata, por un periodo establecido
constitucionalmente, como en el caso de los
Estados Unidos, el Presidente estaria incentiva-
do a actuar responsablemente, pues de ello
dependeria su reeleccién. Siguiendo el ejemplo
anterior, si un Presidente tiene la posibilidad de
ser reelegido, serA muy probable que lleve a
cabo las reformas necesarias, pues de ello de-
pendera su reeleccién.

Con respecto al razonamiento anterior
se podria plantear la siguiente objeci6n: Si el
Presidente es reelegido, y ya no podrd volvera
serlo, existe un fuerte incentivo para que en su
segundo periodo actie irresponsablemente.
Esta situacién es mucho menos probable, pues
habiendo actuado en forma responsable y ha-
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biendo hecho las reformas necesarias que, di-
cho sea de paso, permitieron su reelecci6n,
serfa absurdo que en los ultimos afios de su
segundo periodo presidencial deshiciera todo
lo llevado a cabo.

Podria argiiirse que toda esta reflexién
es aiin més aplicable a los regimenes parlamen-
tarios, habida cuenta que el Gobierno en estos
regimenes puede durar muy poco. Sin embar-
g0, si el Primer Ministro realiza bien sulabor no
solamente tendrd la posibilidad de gobernar
durante todo un periodo de gobierno constitu-
cionalmente establecido, sino que podra hacer-
lo una vez concluido el mismo. Este hecho lo
incentivard para llevar a cabo las reformas ne-
cesarias, aunque sean de largo plazo.

En este sentido, en un reciente estudio,
Edwards y Tabellini® tratan de comprobarem-
piricamente las diferentes hipétesis existentes
acerca de las razones por las que algunos go-
biernos se resisten a ejecutar reformas tributa-
rias coherentes para dejar de obtener ingresos
mediante el "impuesto inflacién". Al respecto,
sefialan los autores, existen dos grandes hip6-
tesis. Una sostiene que no se realizan dichas
reformas debido a que el Gobiermno deliberada-
mente opta por no hacer mas eficiente el siste-
ma tributario, pues no tiene la certidumbre de
su futura reeleccién. La segunda sostiene que
las reformas no se llevan a cabo porque el Go-
bierno no puede cambiar el status-quo, pues no
puede encontrar un consenso en favor de una
reforma tributaria. De acuerdo con esta hipéte-
sis, la inhabilidad para tomar una decisién co-
lectiva fuerza al gobierno a obtener recursos
por vias distintas a las tributarias.

Independientemente de cuél de las hi-
potesis sea la mas adecuada, o si lo son ambas,
un régimen parlamentario parece tener més
probabilidades de enfrentar positivamente di-
cha situacién. Si bien el Gobierno en un régi-
men parlamentario, como ya se dijo, corre el
riesgo de durar muy poco, también tiene la
posibilidad de durarmés que el Gobiernode un
régimen presidencial o semi-presidencial. De
esta manera, la perspectiva de permanecer en
el cargo puede ser un incentivo para tomar las
decisiones y las medidas necesarias para llevar
a cabo una reforma coherente. Asimismo, hay

que considerar que dentro de un régimen par-
lamentario, el hecho de que el Jefe de Gobierno
esté en igualdad de condiciones que los parla-
mentarios, crea un clima méis propicio para
lograr el consenso necesario que requiere este
tipo de reformas.

44 El Tema de 1a Distincién Entre Jefe de
Estado y Jefe de Gobierno

En lo que se refiere a la distincién entre
el Jefe de Estado y el Jefe de Gobierno hay que
sefialaren primerlugar, siguiendoaLinz™, que
el cargo de Presidente es, por su propia natura-
leza, bidimensional y, en cierto sentido, ambi-
guo; ya que por un lado, el Presidente es el Jefe
de Estado y representante de la Nacion entera;
y por el otro, también representa una opcién
partidaria definida. Mas aiin, si fue elegido
como parte de una coalicién multipartidaria,
podria incluso representar una opcién dentro
de otra opcién. La ausencia de una figura neu-
tra que pueda actuar como moderadora puede
hacer que una crisis politica sea més dificil de
resolver.

El mismo autor?, siguiendo al pensa-
dor politico britinico Walter Bagehot, expresa
que se puede afirmar que un sistema presiden-
cial le otorga al Presidente las funciones cere-
moniales de un Jefe de Estado y las funciones
efectivas de un Jefe del Ejecutivo o Jefe de Go-
bierno, creindose de esta manera un aura, una
imagen y un conjunto de expectativas popula-
res que son bastante diferentes que las que se
asocian generalmente con un Primer Ministro,
independientemente de cuin popular sea este
altimo.

La distinci6n entre los cargos de Jefe de
Estadoy Jefe de Gobierno es masimportante de
lo que puede parecera primera vista. En efecto,
muchas veces la estabilidad del sistema depen-
de de la efectiva solucién de los enfrentamien-
tos que puedan producirse entre el Parlamento
y el Gobierno. En los regimenes parlamenta-
rios, el Jefe de Estado ejerce una funcion arbitral
que permite la resolucién satisfactoria de di-
chos enfrentamientos. Como bien sostienen
Rubio y Bernales, los entredichos entre el Legis-
lativo y el Ejecutivo en un sistema que, como el
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nuestro, otorga las funciones de Jefe de Estado
y Jefe de Gobierno a una misma persona -el
Presidente- no pueden ser zanjados por la autori-
dad de un Jefe de Estado que tiene facultades
arbitrales, porque es e propio Presidente de la Repii-
blica quien, efectivamente, dirige el Gobiemo?.
45 El Tema del Tiempo

El factor temporal también es impor-
tante y marca una diferencia sustancial entre,
por un lado, un régimen presidencial o semi-
presidencial y, por el otro, uno parlamentario.
La democracia es un sistema en el que el elec-
torado, a intervalos regulares, puede juzgar la
actuacion de sus representantes y gobernantes,
hacerlos responsables y, de ser necesario, im-
poner un cambio.

El factor temporal, sin embargo, res-
tringe la capacidad del Gobierno para poder
cumplir las promesas que hizo a efectos de ser
elegido. Si estas promesas consistian en refor-
mas de largoalcance, la mayoria puede sentirse
engafiada por el hecho de que éstasno se lleven
a cabo. De otro lado, el poder presidencial esta
tan concentrado y es tan extenso que parece
razonable controlario mediante la limitaci6n al
namero de veces que un presidente pueda ser
reelegido. Como hemos visto, tales disposicio-
nes pueden tener consecuencias frustrantes. Es
precisamente por eso que, continuamente, sur-
gen intentos de cambiar la regla en el nombre
de la continuidad®.

La percepcién que un Presidente pue-
da tener respecto de los limites temporales que
debe enfrentar para la aplicacién de su progra-
ma puede impulsarlo a tomar decisiones apre-
suradas. La ansiedad porla descontinuacion de
las politicas a aplicar y el caracter de sus posi-
bles sucesores lo pueden alentar, mediante este
exagerado sentimiento de urgencia, a adoptar
politicas mal concebidas y a reaccionar desme-
didamente ante la oposicion legitima. Un Pre-
sidente desesperado por llevar a cabo sus
programas antes de convertirse en inelegible
probablemente sea mas proclive a gastar el di-
nero inadecuadamente o a arriesgar la estabili-
dad del pais polarizandolo con el pretexto de
hacer que su agenda sea una realidad

Por el contrario, un Primer Ministro
que cuente con que su partido o coalicién pue-
da ganar las proximas elecciones esta relativa-
mente libre de tales presiones. Muchos
Primeros Ministros han permanecido en el car-
go durante una serie de legislaturas sin dar
lugar al temor de una probable dictadura, por-
que la posibilidad de cambiar el gobierno, sin
recurrir a métodos inconstitucionales, siempre
esta abierta.

El hecho de que el mandato presiden-
cial esté limitado en el tiempo tiene como con-
secuencia que se sepa hasta cuindo gobernara
el Presidente y que, hasta el momento en que
termine su mandato, nadie lo pueda separar del
cargo (con la excepcidn de la acusacion consti-
tucional). Sin embargo, también hay que consi-
derar que dicha regla rompe el proceso politico
en periodos discontinuos y rigidos, obstaculi-
zando los reajustes que los eventos o circuns-
tancias puedan demandar. De este modo, no
hay esperanza para la realizaci6n de nuevas
elecciones, entendiéndoselas como una oportu-
nidad de cambio frente al surgimiento de acon-
tecimientos imprevistos. Adicionalmente, los
ganadores y perdedores estin claramente defi-
nidos para el periodo presidencial completo.
Los perdedores, por lo tanto, deben esperar
todo un periodo constitucional para tener la
posibilidad de acceder al Ejecutivo.

En los sistemas parlamentarios, por el
contrario, compartir el poder y formar parte de
coaliciones son précticas comunes. Todos los
partidos, a su vez, mantienen las esperanzas de
compartir el poder, y por lo tanto, tienen un
interés en el sistema en su conjunto™.

5. A Modo de Conclusién

Tal vez la mejor manera de resumir las
diferencias basicas entre los regimenes presi-
dencial y semi-presidencial, por un lado, y el
régimen parlamentario por el otro, sea decir
que, mientras el parlamentarismo le da flexibi-
lidad al proceso golitico, los otros regimenes le
confieren rigidez®!

Se puede argiiir que esta rigidezes una
ventaja, pues resguarda al sistema de la incer-
tidumbre e inestabilidad tan caracteristicas de
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la politica parlamentaria. Bajo el régimen par-
lamentario, después de todo, una gran canti-
dad de actores politicos puede, en cualquier
momento, quitarle la confianza al Gabinete y,
de este modo, reemplazar al Primer Ministro.
Sin embargo, mientras la necesidad de autori-
dad y predictibilidad pareceria favorecer al
presidencialismo, existen desarrollos no espe-
rados y efectos no deseados que hacen que
muchas veces el mandato presidencial sea me-
nos previsible y muchas veces mis débil que el
de un Primer Ministro. El Primer Ministro
siempre puede buscar fortalecer su legitimidad
mediante un voto de confianza o mediante la
disolucién del Parlamento, o de una de sus
Céamaras, pidiendo nuevas elecciones. Mas
atin, el Primer Ministro puede ser cambiado sin
que necesariamente se cree una crisis en el ré-
gimen®2. Lo anterior pareciera no ser aplicable a
un régimen semi-presidencial, pues en este régi-
men existe el voto de confianza yla disolucién del
Parlamento. Sin embargo, €l problema subsiste,
pues en dicho régimen quien dirige el Gobierno
es el Presidente, no el Primer Ministro, razén
por la que el enfrentamiento puede continuar.
Consideraciones de este tipo son im-
portantes especialmente si se trata de periodos
de transicion o consolidacién, cuando las rigi-
deces de los regimenes presidencial y semi-pre-
sidencial parecen poco auspiciosas
comparadas con el prospecto de adaptabilidad
que ofrece el parlamentarismo™.
Evidentemente, no existe el régimen
perfecto. Los regimenes parlamentarios pre-
sentan una serie de problemas Por ejemplo, no
existe una separacnon de poderes como en un
régimen pres1denc1al y. en algunos casos, la
inestabilidad del t;;lmen puede llegar a extre-
mos insostenibles™". De otro lado, también hay

que considerar que el régimen presidencial tie-
ne una serie de caracteristicas positivas que no
existen en un régimen parlamentario36 yquela
democracia més estable del mundo, los Estados
Unidos, tiene un régimen presidencial®.

Ahora bien, debe quedar claro que es-
tas consideraciones reflejan solamente
probabilidades y tendencias, no determinis-
mos. Nadie puede garantizar que un sistema
parlamentano no pueda expenmentar una cri-
sis grave o una mtermpaén En todo caso,
antes de optar por algiin régimen, debemos
analizar seriamente todas las posibles alterna-
tivas dentro del conjunto del sistema institucio-
nal peruano y no tomar decisiones basdndonos
dnicamente en la tradicién politica del Pert,
sobre todo si esa tradicién tiene muy poco de
rescatable.

Finalmente, es necesario recalcar que,
si bien en lo que concierne a sus mecanismos
para preservar el sistema democratico, el parla-
mentarismo parece presentar algunas ventajas
frente al presidencialismo y al semi-presiden-
cialismo, ello no quiere decir que la soluci6n al
problema de la democracia resida enla instau-
racién de un régimen parlamentario. En efecto,
a la hora de optar por cualquier régimen para
nuestro pais, debe tenerse en cuenta cuestiones
tales como las caracteristicas de los partidos
politicos, la existencia de canales de participa-
ci6én politica no partidarios, 1a transparencia y
la responsabilidad de la actuacién de nuestros
gobernantes, y el importantisimo problema de
la representacion, que se encuentra en la base
del problema del reducido desarrollo democra-
tico que ha tenido nuestro pais. Estos son pro-
blemas medulares, de cuya solucién depende,
en tltima instancia, la viabilidad democritica
del Pera.
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